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De nieuwe Omgevingswet, van 
bestemmingsplan naar omgevingsvisie

Omgevingswet

Met het wetsvoorstel voor de Omgevingswet wil de regering 
een fundament bieden voor bundeling van het omgevings-
recht in één wet. Het omgevingsrecht is momenteel versnip-
perd over tientallen wetten. Zo zijn er aparte wetten voor de 
ruimtelijke ordening (denk aan de Wet ruimtelijke ordening), 
voor het bouwen (denk aan de Woningwet), voor Monumen-
tenzorg (denk aan de Monumentenwet 1998), voor het water-
beheer (denk aan de Waterwet), enzovoort. De voorgestelde 
Omgevingswet integreert de gebiedsgerichte onderdelen van 
al deze wetten in één wet met één samenhangend stelsel van 
planning, besluitvorming en procedures.2 De Omgevingswet 
biedt het raamwerk. Veel zal nog moeten worden uitgewerkt 
in de bij de Omgevingswet behorende nieuwe algemene maat-
regelen van bestuur (hierna: AMvB’s) en de ministeriële rege-
lingen. De inhoud hiervan is op dit moment nog niet bekend. 
Naar verwachting nog in 2015 zullen de eerste concepten van 
deze uitwerkingsregels worden gepresenteerd.

1.	 H e t  b e s t e m m i n g s p l a n g a at  o p  i n 
e e n  o m g e v i n g s p l a n

Het bestemmingsplan is al jaren het belangrijkste instrument 
voor het gemeentelijk ruimtelijk beleid. In een bestemmings-
plan worden door de gemeenteraad ten behoeve van een goede 
ruimtelijke ordening bestemmingen aan gronden toegewezen 
en worden met het oog op die bestemmingen regels gegeven.3 
Gelet op het integratiedoel van het wetsvoorstel is het niet ver-
bazend dat het bestemmingsplan in de huidige vorm niet terug-
keert in de Omgevingswet. Het bestemmingsplan gaat op in een 
‘omgevingsplan’. Dit wordt het belangrijkste instrument voor 
de gemeente.4 De gemeenteraad wordt verplicht voor het gehele 
grondgebied van de gemeente één omgevingsplan vast te stel-
len.5 In plaats van de huidige – naar schatting – 50.000 bestem-
mingsplannen (en beheersverordeningen) komen er onder de 
nieuwe wet circa 400 omgevingsplannen.6

Het feit dat er één omgevingsplan voor de hele gemeente moet 
gaan gelden, betekent niet dat bij iedere wijziging het gehele 
plan moet worden aangepast. Het omgevingsplan kan partieel 

worden gewijzigd voor een deelgebied. Er geldt voor het omge-
vingsplan overigens geen algemene actualiseringsplicht.7 Dat 
betekent dat waar een bestemmingsplan nu na tien jaar opnieuw 
moet worden vastgesteld, voor het omgevingsplan een verge-
lijkbare verplichting niet gaat gelden. Het is de verwachting dat 
bij de invoeringswet van de Omgevingswet zal worden geregeld 
dat de huidige bestemmingsplannen (en beheersverordeningen) 
tezamen als het (ene) omgevingsplan zullen hebben te gelden.

In de huidige bestemmingsplannen staan uitsluitend regels 
over een ‘goede ruimtelijke ordening’. Dit kernbegrip uit de Wet 
ruimtelijke ordening komt in de voorgestelde Omgevingswet 
niet meer terug. Hetruimtelijke ordeningsaspect wordt name-
lijk geïntegreerd met de andere omgevingsrechtelijke aspecten, 
zoals milieu, natuur, cultureel erfgoed, bomen en welstand. 
Deze deelaspecten zijn nu geregeld in eigen wetten en gemeente-
lijke verordeningen. Veel gemeenten beschikken over meer dan 
honderd verschillende bestemmingsplannen en over meer dan 
twintig andere verordeningen over de fysieke leefomgeving.8 
Denk daarbij bijvoorbeeld aan een gemeentelijke monumenten-
verordening (waarin gemeentelijke monumenten zijn aangewe-
zen), een ligplaatsverordening (met een stelsel voor ligplaatsen 
voor woonboten) en een bomenverordening (waarin kapverbo-
den staan en waarin te beschermen bomen zijn aangewezen).

In het omgevingsplan moeten al deze aspecten samenkomen. 
Voordeel van deze bundeling is dat de kenbaarheid van alle toe-
passelijke regels voor de fysieke leefomgeving wordt vergroot, 
omdat deze in één document – het omgevingsplan – komen te 
staan. Bovendien verwacht de regering dat hierdoor de toepas-
selijke regels onderling beter op elkaar worden afgestemd. Nu 
kan het bijvoorbeeld gebeuren dat een woonboot die op grond 
van de gemeentelijke ligplaatsverordening is toegestaan, in het 
ter plaatse geldende bestemmingsplan van diezelfde gemeente 
is verboden. Wanneer alle regels in één document staan, zou dit 
moeten worden voorkomen.

Minder dan dertien maanden nadat de regering het wetsvoorstel heeft aangeboden, heeft de 

Tweede Kamer op 1 juli 2015 ingestemd met de nieuwe Omgevingswet. Het wetsvoorstel ligt 

nu bij de Eerste Kamer. Daarmee ligt de regering op koers met haar ambitieuze streven deze 

wet in 2018 in werking te laten treden. Met de Omgevingswet komt het bestemmingsplan te 

vervallen. Daarvoor in de plaats komt een gemeentelijk omgevingsplan, dat een veel ruimere 

inhoud kent dan het huidige bestemmingsplan. De omgevingsvergunningen keren in de 

Omgevingswet wel terug. In dit artikel wordt op hoofdlijnen beschreven wat de verandering 

van bestemmingsplan naar omgevingsplan op hoofdlijnen voor de praktijk zal betekenen.1

mr. A. Kamphuis
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2.	 W e l k e  r e g e l s  ko m e n  i n  h e t 
o m g e v i n g s p l a n ?

Het omgevingsplan moet voor het gehele grondgebied van de 
gemeente een evenwichtige toedeling van functies aan locaties 
bevatten, inclusief de daarbij behorende regels.9 Deze functie-
toedelingsregels vervangen de huidige regels uit bestemmings-
plannen en uit erfgoed- en monumentenverordeningen.10 Het 
begrip ‘functie’ heeft een algemene betekenis die breder is dan 
het huidige begrip ‘bestemming’. Het is een gebruiksdoel dat, 
of status die een onderdeel van de fysieke leefomgeving op een 
bepaalde locatie heeft. De functietoekenning heeft twee ken-
merken: (1) functiekenmerken en (2) locatiekenmerken.

De functiekenmerken drukken een bepaalde rol, taak of dienst-
baarheid uit, zoals de functies ‘weg’ of ‘bedrijventerrein’ of 
de status ‘monument’. De locatiekenmerken begrenzen het 
betreffende onderdeel van de fysieke omgeving. Deze begren-
zing kan zowel horizontaal als verticaal gebeuren. Hierdoor 
is het mogelijk dat de gemeenteraad aan een locatie in de 
ondergrond de functie ‘winnen van grondwater’ toekent, ter-
wijl daarboven een locatie kan worden aangewezen waarin 
een bouwwerk met een bepaalde functie kan staan, zoals een 
bepaalde gebruiksfunctie of een functie als monument. Daar 
weer boven kan de locatie de functie ‘laagvliegzone’ krijgen, 
waar hoogtebeperkingen gelden.11

Behalve de verplichte functietoedeling aan locaties kunnen in 
een omgevingsplan – indien de gemeenteraad daarvoor kiest – 
ook andere regels worden opgenomen:

1.  Er kunnen omgevingswaarden in het plan worden vastgesteld.12

Omgevingswaarden zijn waarden voor de staat of kwaliteit van 
(een onderdeel van) de fysieke leefomgeving. Omgevingswaar-
den kunnen ook zijn de toelaatbare belasting door activitei-
ten of de toelaatbare concentratie of depositie van stoffen in 
de fysieke leefomgeving. Bij omgevingswaarden gaat het bij-
voorbeeld om kwaliteitseisen voor water of lucht en waarden 
voor de bescherming tegen overstromingen en de veiligheid 
van waterkeringen. Omgevingswaarden kunnen behalve in het 
gemeentelijke omgevingsplan ook worden vastgelegd door het 
Rijk in AMvB’s en door de provincie in provinciale omgevings-
verordeningen. Wanneer een omgevingswaarde (dreigt) te wor-
den overschreden, zijn burgemeester en wethouders (hierna: 
B&W) verplicht een zogenoemd voldoeningsprogramma op te 
stellen dat erop is gericht om de omgevingswaarde alsnog te 
halen.13 Daarbij maakt het niet uit of de omgevingswaarde die 
dreigt te worden overschreden door het Rijk, de provincie of de 
gemeenteraad is vastgesteld.

2.  Er kunnen regels voor activiteiten in de fysieke leefomgeving 
worden gesteld.14

Onder de fysieke leefomgeving worden in elk geval verstaan 
bouwwerken, infrastructuur, watersystemen, water, bodem, 
lucht, landschappen, natuur, cultureel erfgoed en werelderf-
goed.15 Bij de in het omgevingsplan hieraan te stellen regels 
kan worden gedacht aan regels over bouwactiviteiten, kapac-
tiviteiten, sloopactiviteiten of activiteiten zoals het plaatsen 
van reclame. Voor de gemeenteraad is het een bevoegdheid 
deze regels vast te stellen. In de voorgestelde Omgevingswet 
krijgt het Rijk de verplichting voor bepaalde activiteiten, zoals 
bouwactiviteiten, algemene regels te stellen.16 Daarmee wordt 

een grondslag gegeven voor voortzetting van het huidige 
Bouwbesluit.

3.  Er kunnen beoordelingsregels voor de verlening van een vergun-
ning voor een afwijkactiviteit worden gesteld.17

Wanneer een activiteit in strijd is met de regels uit het omge-
vingsplan, kan hiervoor een omgevingsvergunning voor de 
afwijkactiviteit worden aangevraagd. In het omgevingsplan 
kunnen regels worden opgenomen die ertoe strekken dat 
indien aan die regels is voldaan, de afwijkactiviteit in ieder 
geval wordt toegestaan. Dit toetsingskader komt in zekere zin 
in de plaats van de huidige mogelijkheid om met een ‘binnen-
planse afwijking’ van de regels van een bestemmingsplan af te 
wijken.

Het omgevingsplan zal – net als nu het bestemmingsplan – 
digitaal beschikbaar zijn. Iedere burger moet via het internet 
per perceel, geocoördinaat of adres de toepasselijke regels van 
de gemeente kunnen vinden. Waar nu via www.ruimtelijke-
plannen.nl alleen nog de planologische regels te vinden zijn, 
moet onder de Omgevingswet alle voor een specifieke locatie 
toepasselijke regelgeving over de fysieke leefomgeving – dus 
bijvoorbeeld ook de regels over slopen, kappen, reclame, enzo-
voort – via het internet met één druk op de knop kunnen wor-
den ontsloten.

3.	I  n v lo e d  p r ov i n c i e  e n  R i j k  o p 
o m g e v i n g s p l a n n e n

In de voorgestelde Omgevingswet wordt het primaat als het 
gaat over de besluitvorming over de fysieke leefomgeving bij 
de gemeente neergelegd. Het wetsvoorstel bevat echter ver-
schillende instrumenten voor zowel het Rijk als de provincie 
om invloed op die gemeentelijke besluitvorming uit te oefe-
nen. Zo krijgen zowel provincies (provinciale staten) als het 
Rijk onder de Omgevingswet de bevoegdheid om ‘instruc-
tieregels’ vast te stellen in een AMvB of in een provinciale 
omgevingsverordening. Instructieregels zijn algemene regels 
die zijn bedoeld voor herhaalde toepassing. Deze regels rich-
ten zich tot andere overheden, zoals de gemeente, en dus niet 
rechtstreeks tot burgers. Met instructieregels kunnen regels 
worden gegeven over de inhoud, toelichting of motivering van 
een omgevingsplan.18 In sommige gevallen verplicht de Omge-
vingswet algemene instructieregels te stellen, bijvoorbeeld als 
het gaat om het waarborgen van de veiligheid en het bescher-
men van de gezondheid rond luchthavens.19

Naast de algemene instructieregels krijgen provincie (gedepu-
teerde staten) en Rijk ook de bevoegdheid om in een concreet 
geval een aanwijzing te geven aan een ander bestuursorgaan 
over de manier waarop een taak of bevoegdheid moet worden 
uitgeoefend.20 Dit instrument heet een ‘instructie’. Instructies 
kunnen betrekking hebben op de inhoud van gemeentelijke 
omgevingsplannen. Bij de instructie wordt een termijn gesteld 
waarbinnen hieraan uitvoering moet zijn gegeven.

Het wetsvoorstel regelt verder nog een bijzondere betrokken-
heid van de provincie bij de totstandkoming van een omge-
vingsplan. Als gedeputeerde staten een zienswijze naar voren 
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hebben gebracht tegen het ontwerpplan en die zienswijze is 
door de gemeenteraad niet overgenomen, dan kunnen gedepu-
teerde staten besluiten dat het betreffende onderdeel geen deel 
uitmaakt van het omgevingsplan.21 Deze bevoegdheid is verge-
lijkbaar met de huidige mogelijkheid van gedeputeerde staten 
om met een reactieve aanwijzing een (deel van een) bestem-
mingsplan buiten werking te laten.

Tot slot wordt erop gewezen dat het Rijk en de provincie 
(gedeputeerde staten) in de voorgestelde Omgevingswet het 
instrument van het ‘projectbesluit’ krijgen toebedeeld.22 Door 
de gemeente kan geen projectbesluit worden vastgesteld. Het 
projectbesluit bundelt voor een specifiek project alle te maken 
afwegingen in één besluit. Het projectbesluit wijzigt het omge-
vingsplan zodanig, dat het project kan worden gerealiseerd en 
in stand kan worden gelaten. Voor zover dat in het projectbe-
sluit uitdrukkelijk is bepaald, geldt dit besluit bovendien als 
omgevingsvergunning voor de voor dat project benodigde 
activiteiten.23 Het projectbesluit komt in de plaats van onder 
meer het huidige Tracébesluit, het provinciaal inpassingsplan 
(in feite een provinciaal bestemmingsplan) en de coördinatie-
procedures uit de Wet ruimtelijke ordening. Het wetsvoorstel 
kent een bijzondere procedure om tot het projectbesluit te 
komen. Daarbij moet eerst een zogenoemde verkenning wor-
den uitgevoerd die leidt tot een voorkeursbeslissing. Tegen het 
vastgestelde projectbesluit kan rechtstreeks beroep worden 
ingesteld bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State.

4.	I  n s p r a a k p r o c e d u r e 
o m g e v i n g s p l a n  & r e c h t s b e s c h e r m i n g

De vaststelling van een nieuw omgevingsplan wordt voorbe-
reid met de uitgebreide voorbereidingsprocedure.24 Dat bete-
kent dat voordat het omgevingsplan kan worden vastgesteld 
door de gemeenteraad, eerst een ontwerpomgevingsplan ter 
inzage moet worden gelegd. Tegen het ontwerpplan kunnen 
door eenieder zienswijzen worden ingediend.25

Nadat het omgevingsplan door de gemeenteraad is vastgesteld, 
kunnen belanghebbenden die zienswijzen hebben ingediend 
rechtstreeks beroep instellen bij de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State. In het wetsontwerp is expliciet 
bepaald dat alle regels uit het omgevingsplan appellabel zijn. 
De rechtsbescherming lijkt hiermee te worden verruimd ten 
opzichte van de huidige situatie. Nu zijn bepaalde algemene 
niet‑locatiespecifieke regels – zoals een in een Kapverordening 
opgenomen algemeen verbod om bomen te kappen met een 
minimale diameter – niet appellabel. Wanneer dezelfde regels 
in de toekomst in het omgevingsplan worden opgenomen, kan 
daartegen dus wel beroep worden ingesteld.26

5.	O  m g e v i n g s v e r g u n n i n g 
( vo o r  a f w i j k a c t i v i t e i t  va n  h e t 
o m g e v i n g s p l a n )

Voor activiteiten die in strijd zijn met het omgevingsplan kan 
na inwerkingtreding van de Omgevingswet (meestal bij B&W) 
een omgevingsvergunning worden aangevraagd voor een 
afwijkactiviteit.27 Dit is een van de activiteiten waarvoor onder 
de nieuwe wet omgevingsvergunningen kunnen worden ver-
leend. Het stelsel van omgevingsvergunningen, zoals in 2010 

met de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: 
Wabo) geïntroduceerd, is in de Omgevingswet overgenomen 
en verder uitgebreid. Zo worden onder meer de watervergun-
ning uit de Waterwet, de ontgrondingenvergunning uit de 
Ontgrondingenwet en de vergunningen en ontheffingen op 
grond van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken en de Spoor-
wegwet in de omgevingsvergunning geïntegreerd. De reik-
wijdte van de omgevingsvergunning wordt daarmee dus aan-
zienlijk vergroot.

De afwijkactiviteit onder de Omgevingswet is ruimer dan de 
huidige afwijking van het bestemmingsplan uit de Wabo.28 
Dat heeft ermee te maken dat in het omgevingsplan meer 
onderwerpen op het gebied van de fysieke leefomgeving zul-
len worden gereguleerd dan nu in het bestemmingsplan. Denk 
bijvoorbeeld aan regels over kappen en het aanbrengen van 
reclame. Als de gemeenteraad daarvoor kiest, worden deze 
regels in het gemeentelijke omgevingsplan neergelegd (en dus 
niet meer in afzonderlijke verordeningen, zoals nu nog het 
geval is). De afwijkactiviteit kan ook op deze onderdelen van 
het omgevingsplan zien.

Om een project daadwerkelijk te kunnen uitvoeren, zal niet 
altijd met alleen een afwijkactiviteit kunnen worden volstaan. 
Soms zullen meerdere activiteiten moeten worden vergund, 
zoals de bouwactiviteit of rijksmonumentenactiviteit. Wan-
neer meerdere activiteiten moeten worden vergund, is het 
– net als nu onder de Wabo – aan de initiatiefnemer van dat 
project om te bepalen of de verschillende activiteiten in één 
keer worden aangevraagd of in verschillende aanvragen. De 
flexibiliteit ten opzichte van de Wabo is daarbij vergroot, door-
dat de huidige uitzondering dat activiteiten die onlosmakelijk 
samenhangen en daarom verplicht in één aanvraag moeten 
worden gedaan, wordt losgelaten. Dit vereiste zou te beper-
kend zijn en binnen de rechtspraktijk voor te veel interpre-
tatieproblemen zorgen.29 Dit betekent overigens dat waar nu 
B&W nog beoordelen of een aanvraag voor de uitvoering van 
een project compleet is, de verantwoordelijkheid voor de ver-
krijging van vergunningen voor alle noodzakelijke activiteiten 
onder de Omgevingswet volledig bij de initiatiefnemer komt 
te liggen.

Per activiteit die met een omgevingsvergunning wordt ver-
gund, komt een eigen toetsingskader, net als nu onder de 
Wabo. Deze beoordelingsregels staan grotendeels niet in 
de Omgevingswet zelf, maar zullen worden opgenomen in 
AMvB’s en in het omgevingsplan. Voor de afwijkactiviteit kun-
nen ook beoordelingsregels worden opgenomen in een provin-
ciale omgevingsverordening.30 Zoals hiervoor al beschreven, 
kunnen in het omgevingsplan zelf beoordelingsregels worden 
opgenomen die ertoe strekken dat als aan die regels is voldaan, 
een afwijkactiviteit altijd moet worden toegestaan.31 Indien 
een aangevraagde afwijking niet aan deze regels voldoet, bete-
kent dat niet dat de afwijkactiviteit niet kan worden vergund. 
In dat geval moet een belangenafweging worden gemaakt 
tussen het belang van de aanvrager en het oogmerk waarmee 
de regel, waarvan afwijking wordt gevraagd, is ingesteld. 
Wanneer afwijking wordt gevraagd van de in het omgevings-
plan opgenomen functietoedelingsregels, moet dus worden 
getoetst aan het oogmerk van ‘evenwichtige toedeling van 
functies aan locaties’.
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Wat de toepasselijke vergunningprocedure betreft, kent het 
wetsvoorstel – net als nu de Wabo – twee varianten. Of er geldt 
een reguliere procedure met een beslistermijn van acht weken, 
die eenmalig met zes weken kan worden verlengd.32 Of er geldt 
de uitgebreide voorbereidingsprocedure, met een beslister-
mijn van 26  weken. Welke procedure geldt, is afhankelijk 
van de aangevraagde activiteit(en). Dit zal uiteindelijk in een 
AMvB worden bepaald.33 Bij niet tijdig beslissen zullen onder 
de Omgevingswet overigens geen van rechtswege vergunnin-
gen meer ontstaan. De van rechtswege verleende omgevings-
vergunning is in het wetsvoorstel afgeschaft.

6.	C  o n c l u s i e

Met de Omgevingswet die de regering in 2018 in werking wil 
laten treden, wordt afscheid genomen van het bestemmings-
plan. Het bestemmingsplan zal opgaan in een gemeentelijk 
omgevingsplan, dat een veel ruimere strekking kent. Onder-
werpen op het gebied van de fysieke leefomgeving die nu nog 
in afzonderlijke verordeningen zijn geregeld, zoals in een 
kap- of ligplaatsverordening, worden samen met het bestem-
mingsplan geïntegreerd in het omgevingsplan. Deze ontwik-
keling naar één plan voor alle gemeentelijke regelgeving op het 
gebied van de fysieke leefomgeving is positief. Hierdoor wordt 
het bijvoorbeeld mogelijk om in de toekomst via internet een-
voudig met één klik alle toepasselijke regels die voor een spe-
cifieke locatie gelden, te achterhalen. Nu nog voorkomende 
tegenstrijdigheden tussen de verordeningen onderling (zoals 
een ligplaats die wel is toegestaan in de ligplaatsverordening, 
maar niet in het bestemmingsplan) worden daarmee als het 
goed is uitgewist. Afgewacht zal moeten worden of de keuze 
van de wetgever om het hele omgevingsplan aanvechtbaar te 
maken bij de bestuursrechter gelukkig is. Niet goed valt in te 
zien waarom algemene regels (zoals een algemeen kapverbod 
bij bomen met een bepaalde diameter) die nu niet aanvecht-
baar zijn, straks wel aan de bestuursrechter ter toetsing moeten 
kunnen worden voorgelegd. Het omgevingsplan is slechts een 
van de vele nieuwe instrumenten die het wetsvoorstel introdu-
ceert. Enkele andere noviteiten zoals de instructieregels en het 
projectbesluit zijn in dit artikel kort aangestipt. Voor de prak-
tijk zal het dan ook flink bijschakelen worden op het moment 
dat de Omgevingswet werkelijk van kracht zal gaan worden.

Aike Kamphuis, advocaat vastgoedrecht en oprichter AIM 
Advocaten.
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